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Konstrukcja instytucji referendum ogdlnokrajowego
w estoniskim systemie ustrojowym

The Construction of the Institution of a Nationwide Referendum
in the Estonian Constitutional System

Abstract: Currently, the only form of direct democracy in Estonia is the referendum. The Constitution
of the Republic of Estonia adopted in 1992, provides for both obligatory and optional referendums.
Constitutional, legislative and referendums related to certain issues are distinguished according to the
subject matter of the vote. The institution was also known to the Estonian Constitution of 1920. While
the referendum plays a limited role in Estonian political life, it still remains a crucial element of its con-
stitutional system. It should be noted that thus far its use has been limited to important issues such as
the adoption of the constitution and accession to the structures of the European Union. In Estonia, the
exclusive right to hold a referendum is vested in the parliament, or the order to hold a referendum re-
sults directly from constitutional provisions. A referendum shall be deemed to be binding regardless of
voter turnout. The main objective of the study is to analyse the legal construction of the institution and
to identify the reasons behind the minimal application of referendums in the country’s political practice.
The chronological scope of the work includes the practice of using referendums since 1991.
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1. Wprowadzenie

Referendum nalezy uzna¢ za szczegélnie istotny element procesu podejmowania
decyzji przez obywateli, a przez to za emanacj¢ zasady suwerennosci. Glosowanie po-
wszechne w sprawach o doniostym znaczeniu dla panstwa oraz w kwestii konstytucji
czy ustaw niewatpliwie wzmacnia demokratyczng legitymacje¢ narodu. Decyzje pod-
jete w ten sposob cechuje mocniejsze upowaznienie do dzialania niz ma to miejsce
w przypadku analogicznych rozstrzygnig¢ dokonanych przez reprezentantéw. Mal-
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gorzata Podolak stusznie zauwaza, iz ,instytucja referendum by¢ moze nie stanowi
przyszlosci demokracji, ale demokracja przysztosci z pewnoscig coraz czesciej odwo-
tywac¢ si¢ bedzie do rozmaitych form demokracji bezposredniej, w tym wlasnie do re-
ferendum™.

Doséwiadczenia panstw baltyckich udowadniajg, ze instytucja ta moze odegraé
wazka role w procesie transformacji ustrojowej, a takze akcesji do struktur unijnych.
We wszystkich trzech republikach baltyckich referendum okazalo sie skutecznym na-
rzedziem wykorzystywanym do realizowania zasady suwerennosci narodu i przeciw-
stawiania si¢ dominacji radzieckiej. Wybor Estonii moze wydawac si¢ nieoczywisty,
biorac pod uwage fakt, ze obywatele Litwy czy Lotwy znacznie czgsciej mieli okazje
do wyrazenia swojej opinii w formie demokracji bezposredniej’. Przemawiaja za tym
jednak liberalnie okreslone w prawie krajowym przestanki waznosci referendum,
przy réwnoczesnej stabej praktyce jego stosowania. Mozliwe jest wskazanie pewnych
ulomnosci w uksztaltowaniu tej instytucji, ale z drugiej strony nalezy pozytywnie
oceni¢ wprowadzenie alternatywnych metod gtosowania.

W opracowaniu przyjeto hipoteze badawcza, iz w praktyce ustrojowej Republiki
Estonii, po odzyskaniu niepodleglosci w 1991 roku, referendum stanowi wazne, acz
rzadko stosowane narzedzie demokracji, przez co jej funkgcje artykulacyjna i kontro-
Ina nie s3 w pelni realizowane. Warte odnotowania jest, iz obowigzujaca konstytucja
Republiki Estonii przewiduje referendum jako jedyna forme demokracji bezposred-
niej i jest ono co do zasady rozpisywane z inicjatywy organéw wladzy panstwowe;j.
Postawiono zatem pytanie o przyczyny wprowadzenia wspomnianych ograniczen,
a takze o powody mizernej praktyki politycznej w przypadku tej instytucji. Wystarczy
wspomnie¢, iz pod rzadami obowigzujacej Konstytucji do referendum odwotano sig¢
tylko raz przy okazji akcesji Estonii do struktur Unii Europejskiej w 2003 roku.

Gléwnym przedmiotem analizy sg przepisy konstytucyjne i ustawowe. Réwnie
wiele uwagi poswigcono zbadaniu okolicznosci oraz procedurze przeprowadzania
referendum ogodlnokrajowego po 1991 roku. Za podstawowy cel opracowania przy-
jeto nie tylko przyblizenie samej normatywnej konstrukcji tej instytucji, ale takze
jej faktycznej roli w estoniskim porzadku prawnym. Zazwyczaj rozwigzania prawne
stosowane w Estonii s3 w polskiej literaturze przedmiotu omawiane w zestawieniu
z innymi panstwami regionu. Rzadko stanowig przedmiot indywidualnych badan
naukowych. Niniejsze opracowanie jest proba calosciowego przedstawienia kon-
strukcji instytucji referendum ogdlnokrajowego w estoniskim systemie ustrojowym.

1 M. Podolak, Instytucja referendum w wybranych panstwach Europy Srodkowej i Wschodniej
(1989-2012), Lublin 2014, s. 378.

2 W okresie po 1991 roku glosowanie referendalne najczesciej stosowane bylo na Litwie. Zarza-
dzono je dotychczas w ponad dwudziestu réznych kwestiach. Lotysze odwotywali si¢ do mecha-
nizméw demokracji bezposredniej dziewigciokrotnie; por. D. Maj, Referendum ogdlnokrajowe
w republikach baltyckich po 1991 roku - analiza poréwnawcza, ,Annales Universitatis Mariae
Curie-Sklodowska Lublin - Polonia. Sectio K” 2016, vol. XXIIL, nr 2, s. 123-125.
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W niniejszej publikacji zastosowano przede wszystkim metode prawnodogma-
tyczna. Pozwolila ona na dokonanie analizy i interpretacji obowigzujacych aktow
prawnych odnoszacych si¢ do instytucji referendum. Realizacja celéw badawczych
wymagala takze odwolania si¢ do metody prawnoporéwnawczej i historycznopraw-
nej.

2. Podstawy prawne referendum ogdlnokrajowego

Dla uporzadkowania rozwazan nalezy zaznaczy¢, iz w niniejszym opracowaniu
przyjeto dos¢ szeroka definicje referendum, wedle ktdrej jest to ,,instytucja demo-
kracji bezpos$redniej, regulowana krajowym prawem publicznym, polegajaca na wy-
razeniu woli w okreslonej sprawie przez wszystkich obywateli posiadajacych czynne
prawo wyborcze™. Podobnie jak w przypadku innych panstw, réwniez w Estonii in-
stytucja ta stanowi fundamentalny komponent systemu konstytucyjnego.

Instytucje demokracji bezposredniej nie stanowia novum w systemie ustrojo-
wym Estonii. I tak, juz Konstytucja Estonii uchwalona 15 czerwca 1920 roku przewi-
dywata nie tylko referendum, ale takze inicjatywe ludowa®. Fakt, iz akt ten nawigzywat
do rozwigzan przyjetych w konstytucji szwajcarskiej, nie wydaje si¢ pozbawiony zna-
czenia®. Niemniej w 1935 roku decyzjg prezydenta Konstantina Pitsa instytucje te
zostaly zredukowane jedynie do plebiscytu zarzadzanego z inicjatywy glowy pan-
stwa. Po rozpadzie Zwigzku Radzieckiego koncepcja realizowania wtadzy przez na-
réd w formie demokracji bezposredniej przezywata ponownie swoje odrodzenie; do
tego stopnia, ze Akt implementujacy konstytucje z 1992 roku zawieral przepisy po-
zwalajace na przeprowadzenie referendum z inicjatywy obywateli. Nalezy zaznaczy¢,
ze realizacja tego uprawnienia byla mozliwa jedynie w okresie trzech lat od uchwale-
nia wspomnianej ustawy. W obecnym stanie prawnym nie wykorzystuje si¢ w Estonii
w pelni potencjalu referendum, rzadko w istocie siegajac po to rozwigzanie. W kon-
sekwencji jej realne znaczenie w estonskich realiach politycznych ulega korozji.

Cecha charakterystyczng estonskiej ustawy zasadniczej jest wyeksponowanie
kwestii niepodlegtosci, ciagtosci panstwowosci oraz suwerennosci narodu®. Ta ostat-

3 H. Groszyk, M. Granat, Modele referendum w polskim prawie (préba optymalizacji), (w:) J. Bo-
gucka, Z. Tober (red.), Prawo a warto$ci. Ksigga jubileuszowa profesora Jozefa Nowackiego, Kra-
kéw 2003, s. 87.

4 ]. Zielinski, Referendum w Estonii, Litwie i Lotwie, (w:) E. Zielinski, I. Bokszczanin, J. Zielinski
(red.), Referendum w panstwach Europy, Warszawa 2003, s. 104.

5 S. Sagan, Ustrdj panstwowy Republiki Estonii, Rzeszow 2018, s. 24; P. Kieronczyk, O specyfice
pierwszych konstytucji pafistw baltyckich, ,,Przeglad Sejmowy” 2013, nr 4, s. 45.

6 Po odzyskaniu niepodlegtosci w 1990 roku zdecydowano si¢ na kontynuacje tradycji estoriskiego
konstytucjonalizmu okresu 1918-1940. W tekscie preambuly Konstytucji Estonii z 28 czerwca
1992 roku wprost nawigzano do ustawy zasadniczej z 1938 roku. Za podstawe prawna uchwale-
nia obowigzujacej ustawy zasadniczej przyjeto art. 1 wspomnianej konstytucji okresu migdzywoj-
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nia wspomniana zasada jest realizowana dwojako - za posrednictwem parlamentu
lub wlasnie w formie referendum’.

Mimo ze Konstytucja Republiki Estonii szczegélnie uwypukla fakt, iz najwyz-
sza wladza nalezy do narodu, to nalezy zauwazy¢, ze forma przedstawicielstwa zaj-
muje pozycje uprzywilejowana wzgledem instytucji demokracji bezposredniej®.
Bezposredni udzial spoleczenstwa w procesie sprawowania wladzy nie stoi jednak
w sprzecznosci z parlamentarnym systemem przedstawicielskim. Trzeba bowiem
wyraznie podkresli¢, ze co do zasady referendum stanowi tu jedynie uzupelnienie,
a nie wyparcie czy zastgpienie tradycyjnych mechanizméw demokracji reprezenta-
cyjne;j.

Jednoizbowy parlament (Riigikogu) bezsprzecznie nalezy uznac za najwazniej-
szy organ w systemie organoéw panstwowych. Przesadza o tym sama systematyka
konstytucji, ktéra poswieca mu wiele uwagi, a takze sytuuje go w ,,centrum systemu
politycznego republiki™. Wzajemne relacje pomig¢dzy naczelnymi organami wladzy
pozwalaja na zaklasyfikowanie tego systemu jako parlamentarnego. Parlament zaj-
muje nie tylko dominujacg pozycje wobec dualnej egzekutywy, ale rownoczesnie sta-
nowi gwarancje stabilno$ci wladzy panstwowej™.

W tym kontekscie nalezy zauwazy¢, ze w Estonii wylaczne prawo zarzadzenia
referendum przystuguje parlamentowi'’. Uprawnienia obywateli s3 bowiem w tym
wzgledzie znaczaco ograniczone. Jednak rzadzacy, a zwlaszcza partie zajmujace
prawa strone sceny politycznej, takie jak Partia Reform oraz Partia Jednos¢ i Repu-
blika, sprzeciwiajg si¢ przyznaniu prawa do inicjowania referendum obywatelom.

nia. Zostalo takze podkreslone, Ze nowa konstytucja zostala zatwierdzona w formie referendum;
szerzej zob.: S. Sagan, Ustrdj..., op. cit., s. 34-35; K. Karski, ‘Tus postliminii’ jako podstawa uznania
cigglosci przedwojennych i dzisiejszych panstw baltyckich, ,,Zeszyty Prawnicze” 14.1/2014, s. 7
in; T. Kerikmae; H. Vallikivi, State Continuity in the Light of Estonian Treaties Concluded before
World War 11, ,,Juridica International” 2000, nr 30, s. 30-39.

7 Art. 56 Konstytucji; zob. Konstytucja Estonii, th. A. Puu, wstep L. Garlicki, P. Lossowski, War-
szawa 2000, s. 42. Przepisy konstytucyjne regulujace wykonywanie suwerennej wtadzy narodu
zostaly ujete zbiorczo w trzecim rozdziale. Wystepuje tu wyrazna analogia do systematyki po-
przednich ustaw zasadniczych. W konstytucjach z 1920 roku, 1933 roku i 1937 roku rozdzialy
po$wiecone narodowi byly poprzedzone przepisami dotyczacymi zasad ogélnych oraz podsta-
wowych praw i wolnoéci; zob. J. Pold, B. Aavikaoo, R. Laffranque, The Government System of Es-
tonia, (w:) N. Chronowski, T. Drindczi, T. Takdcs (red.), Government Systems of Central and
Eastern European States, Warszawa 2011, s. 242.

8 Ibidem.

9 P. Osébka, Riigikogu. Parlament Estonii, Warszawa 2017, s. 24.

10  S. Sagan, Ustrdj..., op. cit., s. 109-110; J. Zielinski, Systemy konstytucyjne Lotwy, Estonii i Litwy,
‘Warszawa 2000, s. 50 i n.

11 Art. 65, art. 107 Konstytucji Republiki Estonskiej, zob. Konstytucja Estonii, op. cit., s. 441 57.
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Projekt stosownej ustawy kilkakrotnie byt przedkladany w parlamencie, ale nie uzy-
skal wymaganego poparcia'®.

Za interesujacy nalezy uzna¢ fakt, iz funkcjonowanie parlamentu jest uzalez-
nione od wyniku referendum. W przypadku gdy wiekszos¢ gtosujacych odpowie sie
przeciwko przedlozonemu projektowi, prezydent ma obowiazek zarzadzi¢ przedter-
minowe wybory parlamentarne. Tym samym automatycznemu skréceniu ulega ka-
dencja Riigikogu. Wyjatek od tej zasady przewidziano dla parlamentu wydajacego
uchwale w sprawie zarzadzenia referendum, ktérego kadencja zdazyla uptynac.
Przy czym wypada zauwazy¢, iz kwestie rozstrzygajacego charakteru referendum
potraktowano liberalnie. Wystarczy bowiem, aby za okreslona opcja opowiedziata
sie wiekszos¢ glosujacych. Ponadto konstytucja nie precyzuje wymogdéw dotycza-
cych frekwencji. Za trafng nalezy uzna¢ ocen¢ Anny Rytel-Warzochy, ktéra konsta-
tuje, iz w przyjetym ksztalcie instytucja ta moze przerodzi¢ si¢ w plebiscyt i przybra¢
forme ,,swoistego udzielenia wotum zaufania lub nieufnosci izbie ustawodawczej™>.
W rezultacie prowadzi to do ostabienia znaczenia referendum jako mechanizmu bez-
posredniego podejmowania decyzji przez obywateli i zniecheca parlament do odwo-
lywania si¢ do tej instytucji'*.

Konstytucja Republiki Estonii przewiduje zaréwno referendum obligatoryjne,
jak i fakultatywne. Natomiast ze wzgledu na przedmiot glosowania w estoniskim po-
rzadku prawnym mozna wyrdzni¢ referenda ustrojodawcze, ustawodawcze i pro-
blemowe'. Przepisy ustawy zasadniczej precyzuje ustawa o referendum z 13 marca
2002 roku's. W akcie tym podkreslono, iz referendum definiuje si¢ jako wolne,
ogolne, jednolite i bezposrednie. Glosowanie jest tajne, a kazdemu wyborcy przystu-
guje jeden glos. W ustawie uregulowano kwestie zarzadzania referendum, prowadze-
nia kampanii referendalnej i przeprowadzenia glosowania, w tym réwniez okreslono
kompetencje poszczegdlnych organéw w tym zakresie. Ponadto szczegdtowo odnie-
siono si¢ do sporzadzania spisu wyborcéw, trybu i procedury glosowania (uwzgled-
niono tu m.in. gtosowanie dla 0séb przebywajacych za granica czy korzystajacych
z alternatywnych metod wyborczych), ustalania wynikéw gltosowania, finansowania
referendum, zglaszania protestow wyborczych, a takze oglaszania jego wynikéw. Re-

12 Szerzej: E. Liivik, Direct Democracy and its Indirect Neutralization in Political Systems: Learning
from the Case of Estonia, “Baltic Journal of Law and Politics 2013, vol. 6, nr 1, s. 37 i n.; D. Maj,
Referendum..., op. cit., s. 127.

13 A. Rytel-Warzocha, Referendum ogélnokrajowe w panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej,
Warszawa 2011, s. 60.

14  Ibidem, s. 60; E. Liivik, Legitimacy through Direct Democracy in the EU Member State: Direct
Democratic Initiatives in the Estonian Parliament, “Proceedings of the Institute for European Stu-
dies. Journal of Tallinn University of Technology” 2010, nr 8, s. 89.

15  A.Rytel-Warzocha, Referendum..., op. cit., s. 56.

16  Ustawa o referendum - Referendum Act z 13.03.2002, RT I 2002, 30, 176. Zastapita ona wcze-
$niejszy akt o tej samej nazwie z 3 czerwca 1994 roku — RT I 1994, 41. 659.
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gulacje te nalezy ocenic jako precyzyjne i kompleksowe. Wypada zaznaczy¢, ze zgod-
nie z art. 104 Konstytucji Estonii ustawa o referendum, obok innych kluczowych
z punktu widzenia panstwa aktoéw prawnych, chocby takich jak ordynacje wyborcze
czy ustawa o obywatelstwie, moze by¢ uchwalona i zmieniona jedynie wigkszo$cig
glosow cztonkéw parlamentu’.

3. Procedura przeprowadzenia referendum ogdlnokrajowego

W przypadku zmiany przepiséw o randze konstytucyjnej parlament moze do-
kona¢ wyboru sposréd trzech alternatywnych metod. Zalicza si¢ do nich tryb parla-
mentarny polegajacy na przyjeciu ustawy przez Riigikogu dwéch kolejnych kadencji,
tryb referendalny albo tryb nadzwyczajny. Decyzja odnosnie do wyboru trybu za-
pada w trakcie trzeciego czytania ustawy. Stosowna propozycje a wczesniej projekt
uchwaly zarzadzenia referendum konstytucyjnego przygotowuje i przedkiada par-
lamentarna komisja konstytucyjna. Przyjecie uchwaty wymaga uzyskania poparcia
trzech pigtych ustawowej liczby postéw. W przeciwnym razie odrzuceniu ulega nie
tylko uchwata o zarzadzeniu referendum konstytucyjnego, ale - co istotne — takze
projekt ustawy o zmianie ustawy zasadniczej. Rozstrzygniecie kwestii zmiany konsty-
tucji w formie referendum ma co do zasady charakter fakultatywny. Wyjatek stano-
wig zmiany rozdziatu I - ,Zasady ogdlne” oraz rozdzialu XV - ,,Zmiany Konstytucji”.
Zgodnie z art. 162 ustawy zasadniczej w ich przypadku odwolanie si¢ do instytucji
referendum stanowi bowiem warunek konieczny.

Z brzmienia art. 65 Konstytucji wynika, iZ w gestii parlamentu lezy takze mozli-
wos¢ zarzadzenia referendum w sprawie projektu ustawy zwyktej lub poddania pod
glosowanie kazdej innej sprawy panstwowej, z wyjatkiem tych wyliczonych w art.
106 Konstytucji. Katalog ujety w tym przepisie ma charakter zamkniety. Spod decyzji
podejmowanych w trybie referendalnym wyltaczono kwestie zwigzane z budzetem,
podatkami, zobowigzan panstwa, ratyfikacji i wypowiedzenia uméw miedzynarodo-
wych, wprowadzenia i odwotlania stanu wyjatkowego oraz obronnosci.

W referendum ustawodawczym oraz w sprawach waznych dla panstwa prawo
inicjatywy przystuguje postom, frakcjom i komisjom parlamentarnym. Decyzja za-
pada zwykla wigkszoscig gtosow w obecnosci co najmniej polowy ustawowej liczby
postow, z zastrzezeniem przypadkéw przewidzianych w art. 104 Konstytucji. Wow-
czas zarzadzenie przeprowadzenia referendum wymaga wiekszosci ustawowej liczby
postéw. Uchwala aprobujaca przeprowadzenie referendum oznacza zawieszenie pro-
cedowania nad ustawg. Natomiast brak akceptacji dla projektu uchwaly o przepro-
wadzeniu referendum rodzi powazne konsekwencje w postaci odrzucenia projektu
ustawy, ktéra miala stac sie przedmiotem glosowania referendalnego.

17 Art. 104 Konstytucji Republiki Estonskiej.
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Referendum odbywa sie co do zasady w dzien wolny od pracy — w niedziele,
najwczesniej po uplywie trzech miesiecy liczonych od daty jego zarzadzenia. Ustawa
przewiduje kilka okolicznosci, ktére odraczajg jego przeprowadzenie lub je uniemoz-
liwiajg. Po pierwsze, nie moze by¢ ono zarzadzone ani odby¢ si¢ w czasie trwania
stanu wyjatkowego lub stanu wojennego. Po wtdre, zakaz przeprowadzenia referen-
dum obowigzuje w okresie krétszym niz dziewie¢dziesigt dni pozostatych do wybo-
réw parlamentarnych. Ponowne referendum konstytucyjne w sprawie, ktdra zostata
wczesniej odrzucona przez parlament lub w glosowaniu referendalnym, moze odby¢
sie dopiero po uplywie roku. Przewidziano takze sgdowg kontrole procedury referen-
dalnej, sprawowana przez Sad Panstwowy.

Z drugiej jednak strony mozliwe jest zarzadzenie glosowania referendalnego
tacznie z wyborami parlamentarnymi i samorzadowymi. Taka decyzja parlamentu
wydaje si¢ szczegdlnie uzasadniona w przypadku glosowania, ktére dotyczy projektu
zmiany konstytucji lub innej istotnej dla panstwa sprawy. Co wiecej, nie ma przeci-
wskazan dla przeprowadzenia referendum w kilku kwestiach réwnoczesnie, o ile pro-
jekty ustaw poddane pod glosowanie wzajemnie si¢ nie wykluczaja badz nie zawieraja
postanowien sprzecznych. Pytania powinny zosta¢ sformulowane w taki sposob, aby
wyborca mégt na nie udzieli¢ odpowiedzi ,,tak” lub ,,nie”. Dodatkowo w przypadku
referendum, w ktérym poddano pod glosowanie projekt ustawy, na kartach do gto-
sowaniach powinno si¢ umiesci¢ przynajmniej tytul ustawy. W niektérych przypad-
kach, o ile wynika to z uchwaly parlamentu, wymaga si¢ zalaczenia calego tekstu
projektu aktu normatywnego.

Mariusz Jablonski trafnie zauwazyl, iz ,elementem majacym istotne znaczenie
dla wlasciwego okreslenia charakteru instytucji referendum jest ustalenie, kto ma
prawo odwotania sie do tej procedury”®. I tak, zgodnie z art. 57 estonskiej ustawy za-
sadniczej prawa wyborcze przystuguja obywatelom Republiki Estonii, ktérzy ukon-
czyli 18 rok Zycia i nie zostali ubezwlasnowolnieni przez sad. Ustawa o referendum
dodaje, ze z udzialu w referendum wylaczone s osoby skazane przez sad i odbywa-
jace kare pozbawienia wolnosci w zaktadzie karnym (art. 2)*.

Pozytywnie nalezy oceni¢ wprowadzenie alternatywnych metod glosowania,
ktore stuza mobilizacji elektoratu. W Estonii wyborcy moga opcjonalnie skorzystac
z mozliwosci glosowania korespondencyjnego, z wykorzystaniem tzw. instytucji mo-
bilnej urny wyborczej oraz z glosowania elektronicznego®. Obywatele estofiscy nie
mog3 jedynie oddac glosu, korzystajac z pomocy pelnomocnika.

18 M. Jablonski, Prawo do udziatu w referendum, Wroctaw 2014, s. 402.

19  Art. 2 ustawy o referendum - Referendum Act z 13.03.2002.

20  Por.]. Zbieranek, Glosowanie przez internet (i-voting) w wybranych panstwach, ,,Zeszyty Praw-
nicze Biura Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu” 2018, nr 1 (57), s. 9 i n.; D. Maj, Referendum...,
op. cit., 8. 127.
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Krag 0s6b uprawnionych do skorzystania z alternatywnych sposobéw gtosowa-
nia jest zréznicowany. Za posrednictwem poczty moga odda¢ glos jedynie obywatele
estonscy, ktérzy posiadajg stale lub czasowe miejsce zamieszkania poza granicami
kraju. Zastosowanie tej metody wymaga zlozenia wniosku wraz z kopig dokumentu
tozsamosci do wlasciwej miejscowo placowki dyplomatycznej najpdzniej w ciagu
30 dni przed planowanym terminem referendum?®. Podmiotowym zakresem gloso-
wania z wykorzystaniem ,,przenos$nej urny” zostaly objete osoby, ktore ze wzgledu
na stan zdrowia, z powodu podeszlego wieku lub innych waznych powodoéw, za takie
uznaje si¢ chocby brak srodkéw transportu, nie s3 w stanie stawic sie osobiscie w lo-
kalu wyborczym. Stosowny wniosek mozna zlozy¢ na pismie lub telefonicznie. Co
najmniej dwdch cztonkéw komisji wyborczej odbiera od uprawnionego glos w miej-
scu jego pobytu®.

Postep technologiczny oraz powszechno$¢ dostepu do internetu zacheca do
wprowadzania nowoczesnych technologii do procedury wyborczej. Pod tym wzgle-
dem Estoni¢ nalezy uzna¢ za pioniera. Technologie informacyjne znajduja po-
wszechne zastosowanie nie tylko w administracji publicznej, ale takze w procesach
wyborczych. Jest to jedyne panstwo, ktére dopuszcza obecnie glosowanie za po-
srednictwem internetu jako procedure powszechna®. I-voting stosuje sie tu z po-
wodzeniem od 2005 roku. Wprowadzenie tej alternatywnej procedury wyborczej
poprzedzity niezbedne zmiany systemowe zaréwno w przestrzeni spolecznej, jak
i prawnej. Towarzyszylo temu przede wszystkim stopniowe dostosowywanie usta-
wodawstwa, nastepnie wydanie dowodéw osobistych wyposazonych w elektroniczne
chipy*, a takze wdrozenie niezbednych mechanizméw gwarantujacych bezpieczen-
stwo cyfrowe wyboréw. Dotychczas elektroniczne glosowanie wykorzystano wy-
facznie w wyborach - do rad samorzadu lokalnego (2005, 2009, 2013, 2017), do
parlamentu (2007, 2011, 2015) oraz do Parlamentu Europejskiego (2009 i 2014). Jak
dotad nie bylo mozliwosci zastosowania tej procedury w referendum w praktyce®.

W estoniskim systemie prawnym wyborca ma mozliwo$é¢ ztozenia gltosu nie tylko
w dniu referendum, ale ponadto moze skorzysta¢ z glosowania przedterminowego.

21  Art. 40 ustawy o referendum.

22 Art. 39 ustawy o referendum.

23 ]. Zbieranek, Glosowanie..., op. cit., s. 15.

24 Zob. E. Kuzelewska, I. Krasnicka, E-voting to the European Parliament and United States Con-
gress. An Attempt of Comparison, (w:) E. Kuzelewska, D. Kloza (red.), Elections To The European
Parliament As A Challenge for Democracy. European Integration and Democracy Series, vol. 2,
Warszawa-Bialystok 2013, s. 348 i n.; J. Rzucidfo, Referendum w obliczu gtosowania za posred-
nictwem Internetu — do$wiadczenia Estonii, Norwegii i Szwajcarii, (w:) O. Halub, M. Jabtonski,
M. Radajewski (red.), Instytucje demokracji bezposredniej w praktyce, Wroctaw 2016, s. 291.

25  Ostatnie referendum (akcesyjne przeprowadzone w 2003 roku) odbylo si¢ przed wdrozeniem sys-
temu elektronicznego glosowania; zob. E. Liivik, Direct Democracy and its Indirect Neutraliza-
tion in Political Systems: Learning from the Case of Estonia, “Baltic Journal of Law and Politics”
2013, vol. 6,nr 1, s. 31-32.
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Pomiedzy dziesigtym a siodmym dniem poprzedzajacym dzien referendum odda-
nie glosu jest dopuszczalne jedynie w okregach wyborczych wskazanych przez Pan-
stwowa Komisje Wyborcza i trwa od 12.00 do 20.00. Natomiast miedzy széstym
a czwartym dniem w tych samych godzinach - glosowanie odbywa sie¢ juz we wszyst-
kich okregach wyborczych. W tym samym terminie wybory moga zosta¢ zorga-
nizowane w zakladach karnych, szpitalach oraz w calodobowych domach opieki.
W terminie miedzy dziesigtym a czwartym dniem poprzedzajacym referendum
przewidziano przeprowadzenie wyboréw w formie elektronicznej. Z glosowania
z wykorzystaniem ,,przeno$nej urny” mozna skorzysta¢ jedynie w dniu gtosowania
referendalnego.

Pod wzgledem techniki gtosowania przeprowadzenie referendum niewiele rézni
sie od procedury przewidzianej dla wyboréw powszechnych. W strukturze organéw
odpowiedzialnych za przeprowadzenie referendum wyroéznia si¢ Panstwowa Komi-
sje Wyborcza oraz Krajowe Biuro Wyborcze, sekretariat gmin wiejskich oraz miast,
okregowe i obwodowe komisje wyborcze®. W kompetencjach Panstwowej Komi-
sji Wyborczej znajduje si¢ podanie wynikéw glosowania do wiadomosci publiczne;j.
Stosowna uchwala tego organu zostaje ogloszona w dzienniku urzedowym ,,Riigi Te-
ataja”. Organy publiczne s3 zobowigzane do implementacji waznie podjetej decyzji
obywateli.

4. Praktyka stosowania referendum

Estonie trudno uzna¢ za przyklad panstwa, ktore chetnie korzysta z instytucji
referendum, a tym samym przekazuje rozstrzygniecie wybranej kwestii bezposred-
nio pod 0sad narodu. W latach 1991-2018 po tego typu rozwigzanie siegnieto jedynie
czterokrotnie. Trzy glosowania mialy charakter aprobujacy, a jedno stanowito wyraz
sprzeciwu wobec zaproponowanych rozwigzan. Zadne ze wspomnianych referendéw
nie zostato zainicjowane oddolnie. Wszystkie odnosity si¢ do materii konstytucyjnej,
mimo ze stosownie do art. 105 Konstytucji Estonii parlament moze zarzadzi¢ row-
niez referendum ustawowe.

Glosowania referendalne przeprowadzone w Estonii po 1991 roku cechowala
wysoka frekwencja. Udzial glosujacych kazdorazowo przekroczyt 60 proc. To sto-
sunkowo silne zaangazowanie obywatelskie mozna tlumaczy¢ faktem, iz obecnie jest
to jedyna forma bezposredniego wyrazenia woli wyborcéw w kwestiach o istotnym
znaczeniu dla panstwa i spoteczenstwa, przy czym, co warte jeszcze raz podkreslenia,
w Estonii nie okreslono minimalnego progu frekwencji dla waznosci referendum,
a rozstrzygniecie uzalezniono jedynie od poparcia jednej z opcji przez wigkszos¢
0s6b biorgcych w glosowaniu.

26 Art. 12113 ustawy o referendum.
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Do instytucji referendum odwolywano si¢ w kluczowych kwestiach ustrojo-
wych. Niewatpliwie stosowanie elementéw demokracji bezposredniej sprzyja roz-
strzyganiu spraw trudnych i skomplikowanych. Sily polityczne czesto odwolujg sie
do tej instytucji, uznajac, ze zawiera w sobie potencjal pozwalajacy na roztadowa-
nie napie¢ i konfliktow o charakterze spolecznym i politycznym. Ma ono takze stu-
zy¢ zlagodzeniu podzialéw wyrosltych na gruncie sprzecznych wartosci, dazen czy
pogladow?. I tak, pierwsze dwa referenda przeprowadzono w okresie transforma-
cji ustrojowej Estonii na poczatku lat 90. XX stulecia. Okoliczno$ci zwolania referen-
dum ogoélnokrajowego (formalnie okreslano je mianem: ,,badania opinii publiczne;j”)
z 3 marca 1991 roku byly dramatyczne i wigzaly si¢ z ogélnymi dazeniami panstw
baltyckich do naglo$nienia ich aspiracji niepodleglosciowych na arenie migdzynaro-
dowej. W Estonii, w przeciwienstwie do Lotwy i Litwy, ktérymi w styczniu 1991 roku
wstrzasnely akty przemocy, udato si¢ unikna¢ przelewu krwi*. Referendum, w ktd-
rym pytano: ,,Czy chcesz przywrocenia samodzielnodci panstwowej i niepodleglo-
$ci Republiki Estonskiej?”, odbylo sie jeszcze z inicjatywy Rady Najwyzszej Estonskiej
Socjalistycznej Republiki Radzieckiej. Wzieto w nim udziat 82,9 proc. uprawnionych
do glosowania®, z czego aprobujaco wypowiedzialo si¢ az 78,4 proc. bioracych udziat
w referendum. Zdaniem Jiiriego Ruusa pochodzenie etniczne mialo istotne znacze-
nie dla wyboru podjetego przez gltosujacych®. Za suwerenno$cia Estonii opowie-
dziala sie tylko jedna trzecia ludnosci rosyjskojezyczne;.

Kolejne gtosownie referendalne przeprowadzono 28 czerwca 1992 roku z ini-
cjatywy parlamentu. W gestii wyborcoéw znalazto si¢ rozstrzygniecie dwoch kwe-
stil. Pierwsza z nich dotyczyta zatwierdzenia ustawy zasadniczej uchwalonej przez
Zgromadzenie Konstytucyjne (Pohiseadusliku Assamblee) oraz ustawy o trybie wej-
$cia w zycie konstytucji. Dyskusja nad kregiem 0s6b uprawnionych do udziatu w wy-
borach ujawnita zdecydowang rozbieznos¢ stanowisk. Watpliwosci budzita przede
wszystkim kwestia przyznania czynnego prawa wyborczego osobom, ktére cho¢ nie
posiadaja obywatelstwa estonskiego, to majg miejsce statego zamieszkania na terenie
Estonii*'. W zwiazku z licznymi kontrowersjami zdecydowano si¢ siegna¢ po forme
demokracji bezposredniej w celu rozstrzygniecia tej delikatnej kwestii. Pytanie refe-
rendalne sformulowano nastepujaco: ,,Czy zgadzasz si¢, aby uzupelni¢ ustawe o try-
bie wejscia w zycie konstytucji przepisem: Prawo udzialu w pierwszych po wejscie

27 Por. D. Waniek, M.T. Staszewski, Referendum w Polsce wspdlczesnej, Warszawa 1995, s. 5.

28  J. Lewandowski, Historia Estonii, Wroctaw-Warszawa-Krakéw 2002, s. 267 i n.; M. North, The
Baltic: a History, Cambridge-London 2015, s. 299-300.

29  Kwestia kregu oséb uprawnionych do udzialu w gtosowaniu byla szeroko dyskutowana. Osta-
tecznie przyjeto, ze w referendum moga uczestniczy¢ wszystkie pelnoletnie osoby zamieszkujace
na terytorium kraju; zob. A. Rytel-Warzocha, Referendum..., op. cit., s. 88.

30  Por. J. Ruus, Direct democracy in Estonia, s. 6; tekst dostepny w jezyku angielskim pod adresem
internetowym: www.zora.uzh.ch/id/eprint/95821/1/C2D_WP08.pdf (12.12.2018).

31  S.Sagan, Ustréj..., op. cit., s. 33-34.
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w zycie konstytucji wyborach do Zgromadzenia Narodowego i wyborach prezydenta
republiki majg osoby ubiegajace si¢ o obywatelstwo Estonii, ktére ztozyly odpowied-
nie wnioski przed dniem 5 czerwca 1992 roku?”. Frekwencja w referendum wyniosta
66,8 proc. uprawnionych obywateli, z czego za przyjeciem konstytucji opowiedziato
sie 91,9 proc. Natomiast rozszerzenie praw wyborczych nie uzyskalo wymaganego
poparcia. Rozwigzanie takie poparlo jedynie 46,5 proc. glosujacych, co stanowito
niewystarczajacy odsetek glosujacych®.

Wkrotce, bo juz 28 listopada 1995 roku, Estonia rozpoczeta oficjalne starania
o czlonkostwo w Unii Europejskiej. Kwestia ta byla postrzegana w kategoriach ra-
cji stanu i stanowila wyraz daleko idacego pragmatyzmu rzadzacych. Decyzja w tym
wzgledzie przesadzita bowiem o dalszej przyszlosci tego malego baltyckiego kraju.
Miala donioslte znaczenie dla pozycji Estonii na arenie migdzynarodowej*. Sam
moment przeprowadzania referendum byl jednak odraczany w czasie ze wzgledu
na wysoki odsetek oséb deklarujacych sceptyczng postawe wobec czltonkostwa Es-
tonii w Unii Europejskiej. Jeszcze w 2001 roku liczba przeciwnikow integracji prze-
wyzszala jej zwolennikéw*. Wkrétce udalo sie ustabilizowa¢ zmienne nastroje
spoleczenstwa i wypracowa¢ konieczne poparcie dla idei zjednoczenia. Niemniej
sposrod wszystkich panstw kandydujacych do struktur unijnych pézniej niz Estonia
przeprowadzily referendum jedynie Lotwa, Rumunia i Bulgaria.

Podstawe prawna zarzadzenia referendum stanowily art. 105, art. 162, art. 163,
art. 164 i art. 167 Konstytucji oraz art. 30 ust.1 ustawy o referendum. Pytanie referen-
dalne skfadalo si¢ z dwoch cztonéw. Wyborcy decydowali facznie w sprawie akeesji
do struktur unijnych oraz wprowadzenia zmian do ustawy zasadniczej. Najwieksze
watpliwosci budzil sposéb sformulowania pytania referendalnego. Ostatecznie glo-
sujacy udzielali odpowiedzi: ,,Czy jestes za przystagpieniem do Unii Europejskiej oraz
za przyjeciem poprawek do Konstytucji Republiki Estonii?”*>. Swoje poparcie dla
wprowadzeniem zmian do ustawy zasadniczej i wiaczeniu si¢ w integracje europej-

32 D.Maj, Referendum..., op. cit., s. 126.

33 B.]Jagusiak, Systemy polityczne krajéw nadbaltyckich, Warszawa 2013, s. 149 i n.; E. Liivik, Refe-
rendum in the Estonian Constitution: Historical and Comparative Constitutional Aspects, ,,Juri-
dica International” 2011, nr XVIII, s. 21.

34 L. Stach, Obawy i nadzieje spoteczenstwa Estonii zwiazane z integracja z strukturami Unii Euro-
pejskiej w kontekscie referendum akcesyjnego, , Annales Universitatis Paedagogicae Cracovien-
sis. Studia Politologica’, 2007, nr 3, s. 155.

35  Przyjecie ustawy o uzupelnieniu Konstytucji Republiki Estonii pozwolilo parlamentowi na ratyfi-
kowanie juz podpisanego porozumienia w sprawie estonskiego cztonkostwa w Unii Europejskiej.
Ten akt normatywny skfada si¢ jedynie z czterech artykuléw. W art. 1 podkreslono, iz akcesja
pozostaje w zgodzie z podstawowymi zasadami konstytucyjnymi Republiki Estonii. Natomiast
w art. 2 zastrzezono, iz w trakcie przynaleznosci tego panistwa do Unii Europejskiej nalezy stoso-
wa¢ Konstytucje Republiki Estonii, uwzgledniajac prawa i obowiazki wynikajace z postanowien
traktatowych. Ustawa o uzupelnieniu Konstytucji Estonii moze by¢ zmieniona jedynie w formie
referendum (art. 3).
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ska wyrazilo 66,8 proc. biorgcych udziat w referendum, natomiast 33,2 proc. gtosujg-
cych przyjelo postawe przeciwng wobec tych propozycji.

Referendum z 14 wrzesnia 2003 roku byto nierzadko kontestowane. Stosowne
wnioski kierowano do Sadu Pafistwowego, niemniej zaden z nich nie zostal pozytyw-
nie rozpatrzony. Zdaniem Sadu nie doszlo bowiem do naruszenia procedury gloso-
wania. Podobnie ani Kanclerz Sprawiedliwosci, ani Prezydent Republiki nie wnie$li
zastrzezen wobec sposobu przeprowadzenia gtosowania referendalnego’.

5. Wnioski konicowe

Prowadzone w tym tekscie rozwazania pozwalajg na zwrécenie uwagi na kilka
istotnych kwestii zwigzanych z normatywnym ksztattem i funkcjonowaniem w prak-
tyce referendum w systemie konstytucyjnym Estonii. Po pierwsze, jak zostalo to juz
wskazane, inicjatywa w tym zakresie spoczywa wylacznie w gestii parlamentu lub tez
nakaz przeprowadzenia referendum wynika wprost z przepiséw konstytucji. Deficyt
oddolnej inicjatywy w tym przedmiocie nalezy uznac za istotne ograniczenie realizo-
wania woli obywateli i utrudnienie w czestym odwotywaniu si¢ do tej instytucji. Sta-
rania podejmowane na przestrzeni czasu, aby zmieni¢ ten stan rzeczy, zakonczyly
sie fiaskiem. Ponadto szereg kwestii o charakterze ustrojowym wyltaczono z mozli-
wosci rozstrzygniecia w formie referendum. Powoddw niecheci do korzystania z tej
formy demokracji bezposredniej mozna doszukiwac si¢ w powigzaniu negatywnego
glosowania z koniecznoscig rozwigzania parlamentu, totez nie powinno dziwié, ze
Riigikogu nie jest sktonny do podejmowania ryzyka politycznego i zarzadzania refe-
rendum, ktérego wynik jest czesto niepewny. Kolejng przestanka wartg odnotowania
s3 ograniczenia o charakterze temporalnym.

Z drugiej jednak strony obywatele chetnie uczestnicza w referendum, o czym
najlepiej $wiadczy frekwencja. Rezygnacja z okreslenia minimalnego poziomu
uczestnictwa w glosowaniu wydaje si¢ stuszna. Niezaleznie od liczby glosujacych jest
ono wigzace. Rozwigzanie to nalezy uznac¢ za wyjatkowe nie tylko na tle pozostalych
panstw baltyckich, ale takze szerzej — Europy Srodkowo-Wschodniej?’. Decyzja za-
pada co do zasady wigkszoscig glosow.

Reasumujac, podkresli¢ nalezy, ze chociaz referendum odegralo istotng role
w podejmowaniu decyzji o przysztym ksztalcie ustroju panstwa estonskiego oraz
jego miejscu w jednoczacej si¢ Europie, to wydaje sie, ze elity rzadzace nie wyka-
zuja wiekszego zainteresowania wzmacnianiem instytucji demokracji bezposredniej
w Estonii.

36  E.Liivik, Referendum... op. cit., s. 22.
37 W kregu panstw Europy Srodkowej i Wschodniej podobne regulacje mozna znalez¢ jedynie
w Stowenii; zob. A. Rytel-Warzocha, Referendum..., op.cit., s. 285.
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